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- Preispitivanje koncepta u kontekstu prosirenja EU -
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Drustva “blagoslovena” vladavinom prava slobodna su od tri vrste tirani-
je: tiranije straha - drZzava nikome ne sme proizvoljno da sudi, da ga kaznjava
ili zatvara ; tiranije manjine - nijedan kralj, ministar ili mafija$ nije iznad zako-
na; i tiranija vec¢ine - nijedna manjinska grupa ne moze biti progonjena nekaznje-
no. Tokom vekova borbe i osporavanja, evropske zemlje su uspele da dosegnu ove
drustvene ideale i, kako one veruju, “izvezu” ih u druge delove sveta. Kao rezultat,
smatra se da je vladavina prava osnovni stub Evropske unije i implicitno osnov-
ni uslov za pristupanje zemalja kandidata Uniji. Zapravo sta je Evropska unija ako
ne zajednica prava? Svaki pravnik u EU re¢i ¢e da vladavina prava nije samo os-
novna vrednost EU, ve¢ jedan od osnovnih principa pravnih sistema drzava ¢la-
nica, deo onoga $to Evropski sud pravde naziva “evropskim ustavnim nasledem”!

Ukoliko se koncept vladavine prava sagleda kroz prizmu samog pojma vla-
danja, moze se odrediti kao odnos izmedu vladaoca i onoga nad kojim se vlada.

Dr Jelena Cerani¢, docent Pravnog fakulteta Univerziteta u Banjaluci, Visi nau¢ni sarda-
nik Instituta za uporedno pravo u Beogradu.

Mirjana Glinti¢, master, istraziva¢ saradnik Instituta za uporedno pravo u Beogradu.

1 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld, Rethinking Europe’s ‘Rule of Law’ and Enlargement Agenda: the
Fundamental Dilemma, SIGMA paper No. 49, OECD publishing, 2012.
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Vladari raspolazu odredenim ovlas¢enjima, a oni kojima vladaju ocekuju od njih
da ta ovla$¢enja koriste na odredeni nacin i podlezu odredenim ogranicenjima.

Ni statut Saveta Evrope ni Evropska konvencija o ljudskim pravima ne sa-
drze definiciju vladavine prava, a lista principa, standarda i vrednosti koje proisti-
¢u iz vladavine prava razlikuje se na nacionalnim nivoima. Venecijanska komisija
se, u Izvestaju objavljenom 2011. godine poziva na vladavinu prava kao “osnovni
i zajednicki evropski standard za vrSenje i ogranic¢enje demokratske vlasti” i kao
“inheretni deo demokratskog drustva” koje “zahteva da se donosioci odluka pre-
ma svakome odnose s postovanjem, jednako$¢u i razumom i u skladu sa pravom,
i da svako ima moguc¢nost da zahteva preispitivanje tih odluka pred nezavisnim i
nepristrasnim sudovima”?

Kako bi se ojacala vladavina prava u Evropskoj uniji, Evropska komisija je
iznela novi okvir EU u martu 2014.3 Cilj je da se efikasnije resi svaka situacija gde
“postoji sistematska pretnja vladavini prava” u drzavama ¢lanicama. Okvir je za-
misljen tako da upotpuni postojeca sredstva za zastitu vladavine prava u EU. To
ukljucuje pokretanje postupaka zbog povrede (ograniceno je na povredu speci-
ficnih odredbi prava EU) protiv zemalja EU, i preventivne i kaznene mehanizme
predvidene ¢lanom 7 Ugovora o Evropskoj uniji. Cilj ovog okvira je da omogu-
¢i Komisiji da nade resenje sa doticnom zemljom EU, kao i da spreci pojavu siste-
matske pretnje po vladavinu prava. Primenjuje se na isti nacin na sve drzave ¢la-
nice EU i u skladu sa istim standardima.

Kada je re¢ o pristupanju Evropskoj uniji, jedna od osnovnih ideja koja pro-
zima proces pripreme drzava za ¢lanstvo u EU jeste da se pod izgradnjom drzave
podrazumeva ne samo da te “nove” drzave prihvate zajednicke vrednosti, ve¢ i da
sprovode zajednicku praksu. Dakle, cilj je da se izgrade drzave sposobne i da do-
nose i da primenjuju zakone EU i harmonizovane nacionalne zakone kako bi se
sprecilo podrivanje slobodnog kretanja roba, usluga i ljudi u okviru jedinstvenog
trzista.* Preduslovi za dalji ekonomski razvoj EU su pravna sigurnost transnacio-
nalnih ekonomskih transakcija, sposobnost da se sprovode ugovori, §titi intelek-
tualno vlasni$tvo i presude u privredi donose na osnovu poznatih pravila koja se
regularno primenjuju.

Evropska unija je to prepoznala i isticali u svojim dokumentima koji poti¢u
jos iz perioda prosirenja EU na zemlje Centralne i Isto¢ne Evrope. Uprkos tome,

2 Report of the Venice Commission of 4 April 2011, Study No. 512/2009, CDL-
AD(2011)003rev.

3 Communication from the Commission to the European Parliament and the Council, A
new EU Framework to strenghten the Rule of Law, COM/2014/0158 final, 11 March 2014.

4 O jedinstvenom trzitu Vid. R. Vukadinovi¢, Uvod u institucije i pravo Evropske unije,
Udruzenje za evropsko pravo — Centar za pravo EU, Kragujevac 2012, 169-191.
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¢ini se da danas koncept vladavine prava ne preovladuje unutar same Evropske
unije. Cesto se moze ¢uti da to vazi narocito za tzv. starije drzave ¢lanice, ¢ime je
smanjena njihova sposobnost da promovisu vladavinu prava bez da budu optuze-
ne za hipokriziju. Ipak, ¢ini se da je to uocljivije u tzv. novijim drzavama ¢lanica-
ma Isto¢nog Balkana i Isto¢ne Evrope.

Evropska komisija i drugi medunarodni akteri naj¢e$¢e tumace koncept
vladavine prava na veoma uzak nacin, ogranicavajuci ga na funkconisanje pra-
vosudnog sistema, posebno krivi¢nog suda i jo§ uze na slucajeve u vezi sa ko-
rupcijom. Takvo tumacenje ostavlja izvan okvira vladavine prava $ire shvatanje
koncepta, prema kome bi vladavina prava trebalo takode da obuhvati aktivnosti
i odluke svih onih koji vrse vlast, kako u javnom tako i u privatnom sektoru, uk-
ljucujudi vlade i javnu upravu, i njihovu kontrolu od strane upravnog i ustavnog
suda. Sire posmatrano, moze se konstatovati da vladavina prava nije u vezi sa pra-
vom per se, ve¢ zapravo sa voljom da se pravo i zakoni postuju. Inace, uzak pri-
stup previda mozda najvazniju funkciju vladavine prava, a to je njena drustvena
uloga kao uobicajenog mehanizma za re§avanje socijalnih i politickih konflikata,
koja je od narocitog znacaja u drustvima koja su i dalje optere¢ena nasledem du-
bokih etnickih i socijalnih podela.>

Prilikom nastojanja da se valjano postavi problem, trebalo bi ukazati na
neke od neodostataka koji su karakteristi¢ni za proces prosirenja EU uopste, o
kojoj god zemlji da je re¢: nedoslednost izmedu pristupanja, ocene ispunjenosti
kriterijuma i pomoc¢i koju pruza EU; nejasne konceptualne granice izmedu de-
mokratije, ljudskih prava i vladavine prava kao politickog kriterijuma itd. Uzima-
juci u obzir ove nedostatke, moze se re¢i da je vreme za preispitivanje kriterijjuma
vladavine prava u kontekstu prosirenja EU.6

Na ove probleme ve¢ dugi niz godina ukazuju analitacari i pravnici $irom
sveta, pa i neki institucionalni akteri, kao §to su Savet Evrope, Evropski parla-
ment, Svetska banka, itd. Svi oni saglasni su sa time da je vreme da EU pristupi
reformi koncepta vladavine prava u pravcu njegovog upodobljavanja definicijama
tzv. druge generacije.

Dakle, Evropska unija bi u bliskoj budu¢nosti morala preciznije da odredi
$ta se podrazumeva pod politickim kriterijumom vladavina prava. Drugim reci-
ma, Evropska unija bi morala da usvoji $iru definiciju, zasnovanu Zeljenim cilje-
vima pre nego lako merljivim sredstvima. Takav pristup je poznat kao definici-
je druge generacije i njihov fokus je na odrzivim reformama. Zalaganje za pristup
koji je usmeren na ciljeve, a ne na sredstava, deluje prili¢cno komplikovano u kon-

5 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.
6 Ibid.
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tekstu prosirenja Unije. U okviru organizacije drzava kakva je Evropska unija da-
nas, tako ambiciozan pristup povlaci pitanja, kao $to su: Na koji nacin pristup za-
snovan na ciljevima uti¢e na prosirenje, koje je naposletku predlog “sve ili nista”?
Ne postoji li rizik da takav pristup moze da se posluzi kao izgovor da se stopi-
ra, zaustavi prosirenje? I ovde dolazimo do pitanja o ulozi vladavine prava u kon-
tekstu prosirenja EU. Dakle, postoji potreba da se pomire dva kontradiktorna,
suprotstavljena aspekta, ukoliko se opredeli za pristup koji pociva, tj. koji je za-
snovan na ciljevima. Evropska unija bi trebalo da se suoci sa onim §to se podra-
zumeva pod tzv. dilemom vladavina prava/ prosirenje. Ova dilema se odnosi na
istovremenu potrebu da se probudi definicija vladavine prava, a da se izbegne bilo
kakva nedoslednost u uspostavljanju evropskih standarda.”

S jedne strane, dugoroc¢no, odrziv pristup vladavine prava odnosi se na vezu
izmedu drzave i drustva. Stoga ne moze biti u vezi sa tradicionalnim sudskim in-
stitucijama. Ova ideja je veoma ambiciozna i podrazumeva pristup zasnovan na
ciljevima prilikom ocene ostvarenosti vladavine prava. Stoga je re¢ o invazivnijem
pristupu Evropske unije.

S druge strane, ukoliko pristup zasnovan na ciljevima treba da bude odrziv
kroz vreme, dakle da vladavina prava nastavi da postoji i nakon pristupanja ze-
mlje Evropskoj uniji, on mora da bude postojan sa $ta god takvi ciljevi mogu biti
u kontekstu EU. Dakle, ocena bi trebalo da se vrsi stalno. Naravno, takav ambici-
ozniji pristup prilikom ocene vladavine prava ne bi smeo da se koristi kako bi se
zaustavilo prosirenje Unije. Stoga se zahteva veca uzdrzanost od strane Evropske
unije.

PRISTUP ZASNOVANIM NA CILJEVIMA PRLIKOM OCENE
OSTVARENOSTI VLADAVINE PRAVA

Ocena da li je u nekoj zemlji ostvarena vladavina prava mora da obuhvati
ne samo tekuce, formalne reforme, ve¢ i ponasanje gradana, pa ¢ak i neocekivane
promene u toj zemlji. Cilj je da se povrati poverenje gradana u drzavu kao meha-
nizam za re$avanje konflikata i problema.

Kako bi se ostvarila ova misija, drzava mora da bude ogranicena i u oci-
ma gradana videna kao ogranicena vladavinom prava. Stoga su klju¢na pitanja u
vezi sa konceptom vladavine prava socioloske i politicke, vise nego pravne priro-
de. Prilikom ocene ostvarenosti vladavine prava, trebalo bi ispitati Cetiri relevan-
tne oblasti, polazeci od prava iz knjiga, preko institucija prava, struktura modi i
procesa, pa sve do drustveno - kulturnih realnosti.

7 Ibid.
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Od prava u knjigama...

Osnovna pretpostavka je da su dobri zakoni ono $to je pre svega potrebno
zemlji da bi se uspostavila vladavina prava. Smatra se da su zakoni ti koji, na neki
nacin, oblikuju podsticaje za drustvo, i oblikuju¢i ih, oni zapravo uti¢u na ponasa-
nje gradana, poslovno okruzenje i ¢lanove vlade.®

Primenjujuci ovu filozofiju, Evropska unija bila je katalizator masivnih za-
konskih reformi sirom Evrope. Neki od ovih novih zakona klju¢ni su za funkcio-
nisanje modernih drzava. Ipak, ti zakoni ¢esto se menjaju i dopunjuju zbog nedo-
stataka, tj. propusta u inicijalnoj fazi, u fazi izrade.

O tome kako ¢e se neki zakon primenjivati veoma se ¢esto prvi put razmi-
§lja tek kada kada je zakon usvojen. Drzavni sluzbenici svu svoju energiju usme-
ravaju na to da zakon bude usvojen, zanemarajuci drugi, mnogo vazniji aspekat, a
to je da se osigura ispravna i uspesna primena zakonodavstva. Stavise, i tamo gde
se zakoni primenjuju, njihov uticaj ostaje ogranicen, posto se moderni principi
javne uprave i trziSne ekonomije sprovode preko mahom zastrelih struktura jav-
ne uprave.

Uzroke nedostatka efikasne primene propisa treba traziti i u prirodi pravnih
sistema zemalja kandidata, koji najc¢es¢e spadaju u takozvane “transferne pravne
kulture”, u kojima se propisi velikim delom ne donose kao odgovori na uocene
drustvene potrebe, ve¢ se u blokovima preuzimaju iz drugih drzava kao ve¢ goto-
vi pravni proizvodi. Ti se pravni instrumenti u odredenoj meri prilagodavaju na-
cionalnim prilikama, ali njihova stvarna primena zavisi od toga u kojoj meri u dr-
zavi iz koje se propisi preuzimaju postoje istovetne prilike kao u zemlji u kojoj se
preuzimaju.’

Opasnosti od ovakvih transfera izucavaju se pre svega u oblasti politickih
nauka, a mnogo manje u pravnim naukama §to samo doprinosi komplikovanju
postoje¢ih problema primene propisa. Naime, u politickim naukama razlikuju se
tri vrste faktora koji dovode do neuspesnih transfera javne politike: nedovoljno
informacija o javnoj politici i institucijama koje se prenose u nacionalni kontekst
(neinformisan transfer); ako je i doslo do transfera jasne javne politike, kljuc-
ni elementi koji su doveli do uspeha odredene javne politike ili institucionalne
strukture nisu preneti, sto dovodi do neuspeha transfera (nekompletni transfer);
i najzad, nedovoljna paznja se posvecuje ekonomskom, politickom i ideoloskom

8 Ibid.

9  A. Rabrenovi¢, J. Cerani¢, Uskladivanje prava Republike Srbije sa pravnim tekovinama EU
- prioriteti, problemi, perspektive, Institut za uporedno pravo, Beograd 2012, 310-311.
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kontekstu drzave iz koje se instituti prenose (neodgovarajuéi transfer).!? Cini se
da prilikom pripreme propisa koji se usaglasavaju sa pravnim tekovinama EU u
zemljama kandidatima vrlo cesto dolazi do sve tri vrste neuspe$nih transfera, sto
dovodi do neodgovarajuce primene i funkcionisanja preuzetih resenja u praksi.

I sama priroda evropskog prosirenja, koja se zasniva na integraciji putem
prava, doprinosi jednim delom pravnoj nesigurnosti. Procesom evropskih inte-
gracija vréi se veliki pritisak na povecanje zakonodavne aktivnosti u zemljama
koje se nalaze u procesu pridruzivanja i pristupanja EU, §to rezultira velikim bro-
jem usvojenih zakona i uspostavljanjem institucionalnih struktura bez prethodne
detaljne provere kvaliteta usvojenih javnih politika i njihove prilagodenosti lokal-
nom kontekstu. Propisi se ¢esto donose po hitnom postupku i bez javne raspra-
ve, neretko i samo pod izgovorom vaznosti za evropske integracije. I sama Evrop-
ska komisija je ponekad indirektno ohrabrivala ovakav pristup, koriste¢i metodu
tzv. “Cekiranja” pri oceni napretka, koja se zasniva na oceni broja donetih zakona
i formalno uspostavljenih institucija. Kona¢no, veliki broj zakona koji se donose
kako bi pratili tempo evropskih integracija ¢esto se menja zbog nedostataka koji
se uocavaju tek kada se krene u njihovu implementaciju, $to dovodi do pravne ne-
sigurnosti kako u ekonomskom sektoru, tako i u svim drugim porama drustva.!!

Najzad, ako se prisetimo ideja Monteskjea koji je rekao : “Kada idem u jed-
nu zemlju, ja ne gledam da li ona ima dobre zakone, nego da li se oni primenjuju,
jer svugde ima dobrih zakona’,!2 ¢ini se da ni on ne bi bio impresioniran ovakvim
pristupom Evropske komisije, ta¢nije Evropske unije.!?

...preko institucija prava...

Suoceni sa ovim ograni¢enjima, reformatori se uglavnom okrecu ka institu-
cijma prava, ukljucujudi: pravosude, policijske snage, pravne $kole itd. U mnogim
zemljama su ove institucije u takvom stanju da realizacija vladavine prava zahteva
najpre institucionalne reforme. Pretpostavlja se da ¢e institucije funkcionisati na
mnogo kompetentniji na¢in kada budu reformisane.

Medutim, najveci problem lezi u tome $to se ¢esto dogada da cak i kada se
institucije uspes$no reformisu, one ne funkcioni$u onako kako bi trebalo. Ukoli-

10 V. D. Dolowitz, D. Marsh, “Who Learn What from Whom: a Review of Policy Transfer Li-
terature”, Political Studies, 44/2006, 343-357.

! J. Ceranic, “Serbia on the Path towards the European Union - History, Problems, Prioriti-
es and Perspectives”, EU Neighbourhood Policy - Survey and Perspectives, 5 Network Europe Con-
ference, Jerusalem, 20t — 23th October 2013, Europa Institute, Zurich 2014, 308-309.

12 Montesquieu, Notes sur I'Angleterre, (Euvres Compleétes, Editions du Seuil, 331-332.
13 A. Rabrenovi¢, J. Ceranié, 310-311.
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ko je moguce da se institucije reformisu, a da to i dalje nema uticaja na vladavinu
prava, onda je sasvim izvesno da one nisu te koje je najpre trebalo menjati.

Stoga se namece pitanje zasto su institucije takve i ¢ijim interesima sluzi
odrzavanje institucija koje lose rade. Primarne prepreke reformi u pravcu uspo-
stavljanja vladavine prava nisu tehnicke ili finansijske, ve¢ politicke i ljudske. Re-
forma moze da uspe samo ukoliko dopre do osnovnog problema, a najcesce su to
lideri koji odbijaju da se podvrgnu pravu, tj. zakonima.!4

Ukoliko je vladavina prava u sustini ogranicenje vrsenja vlasti, a vlast vrse
institucije, onda bi trebalo da se ispitaju formalne institucije, u stvari da se prove-
ri sama ravnoteza vlasti.

...preko struktura vlasti i procesa...

Sprovodenje zakona zavisi u velikoj meri ne samo institucionalnih kapaci-
teta zemlje, ve¢ od $ire mreze odnosa koji postoje izmedu razli¢itih neformalnih
centara mo¢i. Ova pojava dovodi do dobro poznatog fenomena zarobljene drzave,
u kojoj drustveni centri mo¢i formiraju dominantne koalicije i vrSe uticaj kako na
donosenje zakona, tako i na njegovo sprovodenje. Da bi se ostvarila puna prime-
na propisa, posebna paznja mora da se obrati na slozenost tih pretezno neformal-
nih odnosa, kao i na kori$¢enje i zloupotrebu formalnih struktura vlasti.!®

U vecini zemalja vladavina prava nije ostvarena zato $to vladajuce snage ne
zele da ona postoji. Tek kada mocnici prihvate ogranicenje svoje moci i podvrgnu
se jednakosti pred zakonom, vladavina prava moze da se ostvari.

Prepoznavanje tih centara mo¢i mora da bude osnovni cilj reforme u prav-
cu uspostavljanja vladavine prava u tim drzavama.

...do drustveno - kulturnih realnosti

Potreba za podrskom vladavini prava medu $irim gradanstvom povezana je
sa Cetvrtom relevantnom oblas¢u u oceni ostvarenja vladavine prava, a to je drus-
tveno-kulturna dimenzija. Zakoni i institucije mogu da urade malo u vezi sa pro-
blemima koji su zapravo drustevnii ili kulturni i stoga duboko ukorenjeni.

Postoji potreba da se uzmu u razmtranje nacini na koji istorijsko naslede
moze predstavljati strukturalne prepreke vladavini prava u zemljama u tranzijici-
ji, bilo da su one naslede komunizma, gradanskog rata ili autoritarizma. Drugim
re¢ima, od klju¢nog je znacaja identifikovati razloge diskrepancije izmedu kvali-
tetnog normativnog okvira i niskog nivoa njegove primene.

14 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.

15 A. Rabrenovi¢, J. Ceranié, 304.
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Ni najbolji zakoni ni najsavremenije institucije ne mogu promeniti odre-
dene predrasude koje su duboko uvrezene u svesti gradana.'® Dakle, neslaganje
izmedu preovladujuceg kulturnog modela i vladavine prava otezava, ¢ak i onda
kada su strukture vlasti voljne, primenu normi koje su u skladu sa konceptom
vladavine prava.

Dakle, uspostavljanje vladavine prava zahteva preusmerenje paznje sa po-
zitivnog prava zemlje (“pravo iz knjiga”), na to kako se ono primenjuje u praksi
(“pravo na delu”). Visok stepen podudarnosti izmedu pozitivnog prava i zvanic-
nih aktivnosti predstvalja klju¢ni element u ostvarivanju vladavine prava.'”

VLADAVINA PRAVA KAO TEZNJA, A NE KRAJNJI CILJ

Potreba za §irim pristupom konceptu vladavini prava i ocena njegove ostva-
renosti, povlaci sledeca pitanja : kako definisati ciljeve da bi se ostvarile odrzive
promene u procesu prosirenja? Pri tome, kako spreciti vecu proizvoljnost u sluca-
ju kada prosirenje zavisi od ostvarenosti cilja, koji moze biti toliko ambiciozan da
se nikada ne moze dostici ? Ili mozda pitanje treba da se postavi drugacije : s ob-
zirom na to da je apsolutni cilj, u smisli drustva u kome se zaista i stalno postu-
je vladavine prava, nedostizan, do kog nivoa bi drzava trebalo da mu se priblizi da
bi se mogla okvalifikovati kao bona fide ¢lan EU?

I ovde dolazimo do polazne tacke, a to je doslednost. Put zahteva dosled-
nost, a takva doslednost ne moze biti lako dostignuta poredenjem razvoja u ze-
mljama kandidatima sa veoma razli¢itim okolnostima. Dakle, postoji potreba za
zajednickim referentnim okvirom i krajnjom dosledno$¢u, koja ne moze biti nista
drugo do doslednost sa samom EU. Ovde se namece pitanje Sta se podrazumeva
pod doslednos$¢u sa “samom EU”?

Doslednost sa “samom EU” podrazumeva doslednost izmedu vladavine
prava unutar EU, i vladavine prava kao projektovane, izvan EU.!8 Dakle, potreb-
no je da Evropska unija bude uzdrzana u definisanju i oceni vladavine prava. Ta-

16 Interesantno je pomenuti, na primer, studiju o korupciji koja je sprovedena u Albaniji.
Dve treine ispitanih Alabanaca smatra da student koji profesoru da poklon u nadi da ¢e dobiti bo-
lju ocenu ili nije korumpiran ili je to opravdano, dok isti broj osuduje kao korumpiranog prodav-
ca cveca koji podigne cene tokom praznika - i skoro polovina njih misli da takav prodavac cveca
zasluzuje kaznu. Pod takvim okolnostima, sud koji radi u skladu sa principima i standardima EU
mozda nece presuditi ono $to prosec¢an albanac dozivljava kao “pravdu” (Vid. Seligson, M.A. and
S. Baviskar (2006), Corruption in Albania: Report of Comparisons between 2004 and 2005 Surveys,
USAID, Casals and Associates, Arlington, 73, 76).

17 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.
18 Ibid.

302



J. Ceranié¢ i M. Glinti¢: Vladavina prava u EU

kav pristup mora biti utemeljen na odredenom broju premisa, a to su: osporava-
nje, raznovrsnost, autonomija, definicije kao okviri, definicije kao teznje.

Osporavanje

Sporna tumacenja u vezi sa konceptom vladavine prava moze se rec¢i da su
u samom srcu vladavine prava. S tim u vezi, Evropska unija bi trebalo da se drzi
po strani od konceptualnih definicija vladavine prava. Definisanje vladavine pra-
va je opasno, a moglo bi se re¢i ¢ak i besciljno. “Mi je prepoznajemo, kada je vi-
dimo’, ¢ini se da je najrasprostanjeniji odgovor na izazov da se definiSe vladavina
prava.!” Koncept vladavine prava moze se analizirati iz razli¢itih tacaka gledista,
filozofske, socioloske, politicke, ili pravne. U stvari, definicije u velikoj meri vari-
raju u zavisnosti od cilja koji zeli da postigne onaj ko ih daje, kao i od tradicije i
doba u kome nastaju.

Raznovrsnost

U zajednici drzava kao $to je Evropska unija, poimanja o vladavini prava ra-
zlikuju se u zavisnosti od razli¢itih nacionalnih tradicija. Iako pojedini smatraju
da se “Rechtsstaat”, “Etat de Droit” i “Rule of Law” odnose na iste osnovne prin-
cipe (npr. podela vlasti, ne-retroaktivnost zakona itd.), svaki od njih potice iz po-
sebnog istorijskog konteksta, i svaki se iznova tumaci kako bi se zadovoljile potre-
be odredenog vremena.?’

U sustini, kada je re¢ o vladavini prava jedan broj ne odgovara svima, ne
samo zato $to se zemlje razlikuju izmedu sebe, ve¢ zbog razli¢itosti samih refe-
rentnih okvira. Naime, ¢ak su i standardi jedinstvenog trzista EU predmet uzaja-
mnog priznanja. Kako onda mozemo odrediti “evropski standard” kada je re¢ o
vladavini prava ?

Autonomija

Tako su neki liberalni demokratski principi, kao $to su posteni izbori, jed-
nak pristup pravdi, postovanje socijalnih i politickih manjina itd., sli¢ni kako na
nivou EU tako i na nivou drzava ¢lanica, odnos izmedu evropskog i nacionalnih

19 Ibid.

20 U XIX veku koncept pravne drzave i vladavine prava se smatrao antipodom policijskoj
drzavi. U XX veku, u modelu drzave blagostanja koncept dobija vrednosnu konotaciju, a katalog
prava gradana se proSiruje sa ekonomsko-socijalnim pravima. Zahtev za potéinjavanjem drzave za-
konu napusta diskurs prava — pravna drzava se shvata kao osnov demokratije, s tim §to se prepozna-
je da demokratske institucije nisu dovoljno jemstvo stvrane demokratije (Vid. N. Bobio, Buduénost
demokratije, Filip Vi$nji¢, Beograd 1990).
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tumacenja vladavine prava ostaje sloZen. Nesto §to je ‘normalno’ za postojece dr-
zave ¢lanice EU ne smatra se uvek ‘normalnim’ i ‘prikladnim’ za zemlje koje su u
postupku pristupanja EU, posebno u post-konfliktim drustvima.

Stoga pristup EU zasnovan na ciljevima mora pocivati na principima za
koje Evropska unija smatra svoje drzave odgovornim, i prema tome na osno-
vu kojih ¢e zemlje kandidati nastaviti da budu ocenjivane kada postanu ¢lano-
vi. Drugim re¢ima, mora da se utvrdi autonomni koncept EU o vladavini prava.?!

Definicije kao okviri

Uzimajudi u obzir sve navedeno, postavlja se pitanje kako se EU moze slo-
ziti u vezi sa definicijom vladavine prava zasnovanom na ciljevima koja bi se pri-
menjivala prilikom ocene ispunjenosti kriterijuma vladavine prava od strane neke
drzave koja je u procesu pristupanja EU ?

Kao $to je ve¢ pomenuto, postoji ¢itava paleta pristupa kada jer re¢ o defini-
sanju vladavine prava. S obzirom na tu raznovrsnost i osporavanja, prilikom po-
kusaja da se da jedna i precizna definicija vladavine prava, moze se citirati poznati
americki sudija koji je na pitanje u vezi sa tvrdom pornografijom izjavio: “Ja da-
nas necu dalje pokusavati da je definiSem... ; i verovatno nikada ne bih uspeo da
to u¢inim. Ali znam kad je vidim...”??

Umesto toga, institucije EU bi trebalo da utvrde alternativne definicije, kao
$iroke okvire za razgovore, ¢ija je svrha promocija vladavine prava, i koji mogu
postojati dokle god su kompatibilni. Drugim rec¢ima, postavlja se pitanje da li je
uopste pozeljno i moguce da se utvrdi jedan eklekticki pristup prilikom definisa-
nja vladavine prava.?

Teznja EU ka ostvarenju vladavine prava povezana je sa velikim brojem
osnovnih ciljeva koji mogu sluziti kao polazne tacke. Iako ima bezbroj nac¢ina da
se formuli$u ovi razli¢iti ciljevi, oni moraju biti uopsteni, kao i kompatibilni sa ra-
zli¢itim pravnim tradicijama. Uspostavljanje vladavine prava je cilj, a ciljevi su po
definiciji dinamicni i stoga se moraju ¢esto iznova definisati i prilagodavati datim
okolnostima. Dok Evropljani mogu i treba da pokusavaju da definiSu zajednic-
ko jezgro, oni ne smeju i ne bi trebalo da namecu bilo koju pojedina¢nu definici-
ju vladavine prava.?4

21 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.

22 Justice Potter Stewart, Saglasno migljenje u predmetu Jacobellis v. Ohio br. 378 U.S. 184 (1964).
23 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.

24 Ibid.
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Definicije kao teznje

Postoji jasna potreba za dosledno$¢u izmedu unutra$njeg i spoljnog dome-
na delovanja Evropske unije. Re¢ je o jednostavnhom pravilu da EU moze da se
zalaze spolja, izvan granica EU, samo i jedino za ono $to radi kod kuce, unutar
granica EU. Takvoj potrebi moze se suprotstaviti potreba za prilagodavanjem, u
smislu da evropski standardi i norme moraju da se prilagode razli¢itim konteksti-
ma u kojima se sprovode. Dakle, §ta doslednost zapravo znaci? Da li je ovde argu-
ment da doslednost sa noramama EU mora da bude uravnotezena sa specificno-
stima lokalnog konteksta? Ili da je sama prilagodljivost “bitan sastojak” onoga $to
doslednost sa “samom EU” zapravo znaci? Doslednost, u skladu sa evropskim du-
hom subsidijarnosti, zahteva adaptaciju u skladu sa specificnim okolnostima.

Ukoliko promocija odrzivosti vladavine prava pociva na legitimitetu aktiv-
nosti EU, kako bi onda EU mogla da promovise nesto $to se zove vladavina prava,
a §to podrazumeva nesto razli¢ito u razli¢itim drzavama ¢lanicama, i $to istovre-
meno nije, ili bar nije jasno, deo nadleznosti same EU? Doslednost sa razli¢itim
varijantama vladavine prava koje postoje u samoj u EU zahteva kontekstualnu
osetljivost — ukoliko vladavina prava podrazumeva blago razlicite stvari u razli-
¢itim drzavama ¢lanicama, ona moze i trebalo bi jo$ viSe da podrazumeva razlici-
te stvari u drzavama koje teze da postanu ¢lanice EU. Pravilo je da Evropska unija
ne sme nametati mnogo drugacije zahteve izvan svojih granica ili prema zemlja-
ma koje teze da postanu clanice, od onih koje zahteva od postoje¢ih drzava ¢la-
nica. Ovo pravilo je najjednostavniji izraz doslednosti. Ali naravno, situacija nije
tako jednostavna jer je vladavina prava postala eksplicitan kriterijum za clantvo
1993. godine (Kriterijumi iz Kopenhagena),?® a da nikada nije primenjena kao
obavezujudi kriterijum za one drzave koje su to tada ve¢ postale ¢lanice EU.2

Shodno tome, ukoliko standardi treba da budu ispunjeni u procesu pri-
stupanja i kasnije, oni se ne mogu smatrati odvojenom kategorijom za kandida-
te i drzave ¢lanice, ve¢ zajednickim ciljevima koje dele ¢lanice i neclanice danas, i
koje ¢e nastaviti da dele sve ¢lanice sutra.

Ovde je potrebno da se u potpunosti uzme u obzir shvatanje da je obavezi-
riSe politicare, kao i gradane, a ne krajnji cilj koji se moze smatrati ostvarenim.
Dakle, navedeni ciljevi vladavine prava se smatraju kao zajednicke teznje koje ce

25 Kriterijumi iz Kopenhagena, koji su definisani 1993. godine, odnose se na pravne, eko-
nomske i politicke preduslove, a 1995. godine pridodat im je i tzv. “administrativni kriterijum” koji
se ti¢e usvajanja pravnih tekovina Evropske unije (acquis communautaire) i njihove primene od
strane administrativnih i sudskih organa.

26 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.

305



PRAVNI ZIVOT br. 12/2016.

nastaviti da budu zajednicke i posle prosirenja — a ne merljivi ciljevi koji mogu da
se ostvare jednom i zauvek.?

ZAKLJUCAK

Predlog da se preispita uloga i primena politickog kriterijuma vladavine
prava koji se preko dve decenije koristi u pregovorima o pristupanju EU nije jed-
nostavan. Prema novom pristupu vladavine prava, zemlje koje su u procesu pri-
druzivanja i pristupanja EU svakako bi trebalo da obrate ve¢u paznju na vlada-
vinu prava, s jedne strane, a, u isto vreme, novi pristup ne bi trebalo da sluzi kao
razlog ili izgovor za neopravdana odlaganja daljih prosirenja EU, s druge strane.
Naprotiv, ukoliko bi bio pravilno sproveden, verovatno bi pristupanje drzava kan-
didata Evropskoj uniji bilo i olaksano.

Medutim, da li ¢e jedna zemlja postati ¢lanica EU zavisi ne samo od krite-
rijuma vladavine prava, ve¢ od velikog broja faktora, pre svega kapaciteta same
Evropske unije da prevazice ekonomske i politicke teskoce sa kojima se trenutno
suocava, a koji prete da ugroze osnovne vrednosti koje je ova zajednica ostvarila,
a to su, pre svega mir i stabilnost na prostoru Evropskih zajednica/ Evropske unije
u poslednjih skoro Sezdeset godina.?® Medutim, nezavisno od ¢lanstva u EU, vla-
davina prava predstavlja vrednost, evropsku civilazcijsku tekovinu kojoj bi treba-
lo teziti.

Na kraju, kako se moze prepoznati da se drustvo promenilo u smislu da je
ostvarena vladavina prava? Na ovo se moze odgovoriti jednostavnim pitanjem: da
li se gramatika drustvenog delovanja u zemlji promenila od “ko” na “sta”? U pr-
vobitnom, delovanje je odredeno sa “ko”: Ko je on? Ko je na vlasti? Ko kontrolise
rezultate? Koga podmititi i koga se plasiti? U potonjem, pitanja koja se postavlja-
ju su: Sta je po sredi? Koja su moja prava i obaveze? Koje su kazne, i koji su od-
govarajuci zakoni i institucije? U drustvu gde je “Sta” zamenilo “ko” kao klju¢nu
odrednicu, moze se re¢i da je vladavina prava dobro.?

27 Ibid.
28 A. Rabrenovi, J. Ceranié, 301.

29 K. Nicolaidis, R. Kleinfeld.
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RULE OF LAW IN EUROPE
- Rethinking the concept in the context of EU enlargement

Summary

The paper analyzes the need for rethinking the concept of the “Rule of Law in Europe” in the
context of EU enlargement. After short introductory notes on reasons for rethinking this concept,
in the following two parts the authors try to shed light to so-called Rule of Law/ Enlargment Dilem-
ma which is about the simultaneous need to deepen the definition of the “Rule of Law”, while avoid-
ing inconsistency in laying out “EU standards”. In the long run, sustainable approach of the “Rule
of Law” is about the relationship between the State and society. Therefore it cannot be about tradi-
tional justice institutions. This idea is very ambitious. It calls for an ends-based approach to assess-
ing the “Rule of Law” and therefore a more intrusive assessment on the part of the EU (Dilemma 1).
If an ends-based approach is to be sustained over time and beyond enlargement, it needs to be con-
sistent with whatever such “ends” may be in the EU context. So, an assessment should be internally
contested and in constant flux. But, it would be unfair, to use a more ambitious approach to “Rule of
Law” assessment in order to block enlargement. This calls for greater restraint and tentative on the
part of EU (Dilemma 2).
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